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Hyvinvointivaltiosta hyvinvoivaan valtioon 
Hyvinvointi ja kansalaisuus suomalaisessa 
poliittisessa diskurssissa
ARTTU SAARINEN & SUVI SALMENNIEMI & HARRI KERÄNEN
Hyvinvointia koskeva ymmärrys on ajan myötä muuttunut suomalaisissa hallitusoh-
jelmissa. Muun muassa käsitys kansalaisuudesta on muuttunut. Onko hyvinvointi-
valtion käsite saamassa uuden muodon: keskeisintä onkin valtion hyvinvointi?
ARTIKKELIT
Johdanto
Olennaista on ymmärtää, että hyvinvointi on eri asia 
kuin hyvinvointivaltio. Kansalaisten hyvinvoinnin pi-
täisi olla poliittisen päätöksenteon perimmäinen pää-
määrä. Hyvinvointivaltion kehittäminen sekä talous-
kasvun ja tuottavuuden edistäminen ovat vain väli-
neitä hyvinvoinnin parantamiseksi. Laaja hyvinvoin-
tikäsitys kattaa fyysisen ja henkisen sekä objektiivisen 
että subjektiivisen puolen. Ihmisten tuntema onnelli-
suus tarkoittaa tunnetta lyhyen aikavälin hyvinvoin-
nista. Eri yksilöiden onnellisuus taas rakentaa koko 
yhteiskunnan pitkän ajanjakson kestävää hyvinvoin-
tia. (…) Tutkijoiden mukaan elämänhallinnan vaike-
us on yksi merkittävistä hyvinvointia vähentävistä te-
kijöistä. (…) Yhteiskunta ei voi hallita arkea kenen-
kään puolesta. Apuvälineitä sen sijaan voi ja pitää an-
taa. (…) Hyvinvointi ei kuitenkaan kasva vain palve-
luja lisäämällä. Olennaista on, että ihmiset osallistu-
vat aktiivisesti oman hyvinvointinsa luomiseen ja yl-
läpitämiseen. (Helsingin Sanomat 11.4.2014)
Kysymys hyvinvoinnin määrittelemisen ja 
mittaamisen tavoista on herättänyt paljon kes-
kustelua ja kiistelyä viime vuosina. Yllä siteerattu 
Helsingin Sanomien pääkirjoitus tiivistää monia 
tämän keskustelun keskeisiä teemoja: miten vas-
tuu hyvinvoinnista tulisi jakaa, mikä on hyvin-
voinnin suhde talouskasvuun ja tuottavuuteen, 
ja miten hyvinvointi liittyy kysymyksiin elämän-
hallinnasta ja onnellisuudesta. Perinteinen lähes-
tymistapa hyvinvointiin on painottanut resursse-
ja, kuten elinoloja ja tuloja, joiden jakautumiseen 
on pyritty vaikuttamaan esimerkiksi tulonsiirto-
jen kautta (Saari 2012). Viimeisen parin vuosi-
kymmenen aikana usko rakenteiden keskeisyy-
teen hyvinvoinnin tuottajana ja mahdollistajana 
on kuitenkin vähentynyt. Samaan aikaan onnel-
lisuudesta, eli ihmisten koetusta hyvinvoinnis-
ta, on tullut yhä keskeisempi hyvinvoinnin indi-
kaattori (Sauli 2011; Vaarama & al. 2010; Da-
vid & al. 2013). Erilaiset kansainväliset asiantun-
tijaryhmät ovat esimerkiksi pyrkineet kehittele-
mään BKT:n rinnalle sellaisia hyvinvoinnin mit-
tareita, jotka ottavat huomioon koetun hyvin-
voinnin ja myös sosiaalisia ja ekologisia tekijöitä 
(esim. Lawn 2003; Stiglitz & al. 2009). Onnelli-
suus on kirjattu myös politiikan asialistalle useis-
sa Länsi-Euroopan maissa, kuten Isossa-Britanni-
assa, Saksassa ja Ranskassa (Ferguson 2007). Suo-
messakin kysymys kansalaisten onnellisuudesta 
on noussut esiin muun muassa 2000-luvun hal-
litusohjelmissa sekä Manuel Castellsin ja Pekka 
Himasen (2013) kestävän kasvun mallista käy-
dyssä keskustelussa. 
Kysymys hyvinvoinnin määrittelemisestä ja 
mittaamisesta liittyy oleellisesti laajempaan po-
liittisen hallinnan muutokseen, jota on käsitteel-
listetty siirtymäksi hyvinvointivaltiollisesta ratio-
naaliteetista kohti uusliberaalia kilpailuvaltiota 
(Rose 1996; Larner 2000; Heiskala 2006; Moi-
sio & Leppänen 2007; Ahlqvist & Moisio 2014; 
Kiitämme hyödyllisistä kommenteista ja korjausehdotuk-
sista kahta Yhteiskuntapolitiikka-lehden anonyymiä arvi-
oitsijaa sekä Johannes Kanasta ja Lena Närettä.
606          YHTEISKUNTAPOLITIIKKA 79 (2014):6
Alasuutari 1996; Kantola & Kananen 2013). 
Uusliberaalille rationaliteetille on ominaista en-
sinnäkin se, että valtiokeskeisen suunnittelun si-
jaan markkinat nähdään parhaana tapana säädel-
lä eri inhimillisen toiminnan osa-alueita (Har-
vey 2004) ja markkinalogiikka tunkeutuu sää-
telemään mitä erilaisimpia politiikan sektoreita 
(Kananen 2014; Kantola 2006). Toiseksi uuslibe-
ralismi muotoilee uudelleen valtion roolia ja teh-
täviä. Koko yhteiskunnan tulee toimia kilpailulo-
giikan pohjalta, jolloin valtion roolina on ensi si-
jassa valvoa taloudellisen kilpailun pelisääntöjen 
noudattamista (Foucault 2008, 201). Hallinta 
myös hajaantuu ja monipaikkaistuu ja sitä harjoi-
tetaan yhä enemmän erilaisten ”yhteisöjen”, ku-
ten kolmannen sektorin ja kansalaisyhteiskunnan 
kautta (Larner 2000; Miller & Rose 2008). Kol-
manneksi uusliberaalille hallinnalle on ominais-
ta yksilön valintojen ja vapauden kautta tapahtu-
va hallinta, jolloin yksilön subjektiviteetista tulee 
entistä keskeisempi hallinnan kohde. Kansalaisia 
puhutellaan rationaalisina, aktiivisina ja vastuul-
lisina yksilöinä ja kuluttajina, jotka maksimoivat 
omaa etuaan (Foucault 2008; Ong 2006; Clar-
ke 2005). Neljänneksi uusliberalistinen järkeily 
tuottaa uudenlaisen ymmärryksen hyvinvoinnis-
ta. Yhteiskunnallisen vastuun sijaan siinä painot-
tuu yksilön vastuu, julkisten palveluiden sijaan 
palveluiden yksityistäminen ja kaupallistuminen 
sekä hyvinvoinnin ymmärtäminen yksilöllisen it-
sensä toteuttamisen, valtautumisen ja onnellisuu-
den kautta (Rose 1996; Sointu 2005; Ouellette 
& Hay 2008). 
Uusliberalismi ei kuitenkaan ole yksi ja yhte-
näinen ohjelma, joka ilmenisi kaikkialla saman-
kaltaisena, vaan se saa erilaisia ilmenemismuoto-
ja kohdatessaan muita hallinnan rationaliteette-
ja ja artikuloituessaan niiden kanssa (Ong 2006). 
Suomeen uusliberalistinen hallintatapa rantautui 
varsinaisesti 1990-luvun laman yhteydessä, vaik-
kakin jo 1970-luvun lopussa julkista sektoria kri-
tisoitiin muun muassa liian keskusjohtovetoisek-
si (Niemelä & Saarinen 2012; Yliaska 2014). La-
ma tarjosi eräänlaisen ”mahdollisuuksien ikku-
nan” uusille poliittisille ideoille (Niemelä & Saa-
rinen 2012). Osa poliittista ja taloudellista eliit-
tiä tulkitsi laman seuraukseksi liian laajaksi pai-
suneesta julkisesta sektorista ja etsi uusliberaaleis-
ta talousopeista lääkkeitä kriisiin (Kantola 2002; 
Kantola & Kananen 2013, 812). Uusliberalis-
tisen hallinnan avainkäsitteestä, kilpailukyvystä, 
kehkeytyi vähitellen hegemoninen diskurssi, jo-
hon vedoten on oikeutettu julkisen sektorin me-
noleikkauksia ja tehty eroa pohjoismaiseen hy-
vinvointimalliin (Kantola 2006; 2010). Kilpai-
lukyvyn käsitteellä oli toki merkityksensä myös 
pohjoismaisen hyvinvointivaltion rakentamisen 
kaudella, sillä sekä hyvinvointivaltiollinen et-
tä uusliberalistinen hallinta pyrkivät takaamaan 
mahdollisimman vakaat olosuhteet pääoman ka-
saantumiselle ja työvoiman maksimaaliselle hyö-
dyntämiselle (Mitchell 2006, 393). Hyvinvoin-
tivaltiossa kilpailukyky määrittyi kuitenkin hin-
takilpailuna, kun taas uusliberalismissa olennais-
ta on valtioiden keskinäinen kilpailu kansainvä-
lisistä sijoituksista (Moisio & Leppänen 2007, 
82). Tämä näkyy muun muassa siinä, miten kes-
keisesti kansainvälisten luottoluokituslaitosten 
lausunnot ja maiden väliset kilpailukykyvertai-
lut ohjaavat poliittista hallintaa.1 
Asetumme tässä artikkelissa vuoropuheluun 
näiden hyvinvointia ja uusliberalismia koskevi-
en keskustelujen kanssa ja kysymme, miten hy-
vinvointia koskeva järkeily on muuttunut suo-
malaisissa hallitusohjelmissa vuosina 1979–2014 
ja miten tämä muutos on jäsentänyt uudelleen 
kansalaisuutta, eli valtion ja kansalaisten välistä 
suhdetta ja siihen sisältyviä oikeuksia ja velvolli-
suuksia. Jäljitämme tämän järkeilyn logiikkaa 
analysoimalla, millaisten problematisaatioiden 
kautta se etenee, millaisia subjekteja se kutsuu 
esiin ja millaisiin moraalisiin arvoihin ja käsittei-
siin se kulloinkin tukeutuu. Artikkelimme jäsen-
tyy kahden argumentin varaan. Esitämme ensin-
näkin, että hyvinvointivaltiollisen ja uusliberalis-
tisen järkeilyn artikulaatio, joka kiteytyy ja luon-
nollistuu 1990-luvulta eteenpäin, esittää hyvin-
vointivaltiolliset arvot seurauksena ja palkintona 
uusliberalistisesta politiikasta. Tämä artikulaatio 
synnyttää siirtymän objektiivisen hyvinvoinnin 
painottamisesta subjektiiviseen siten, että yksi-
löä ja yhteisöjä vastuullistetaan aiempaa enem-
män hyvinvoinnin tuottamisesta ja hyvinvoin-
ti määrittyy myös terapeuttiseksi nimeämäm-
me diskurssin kautta.2 Tämä diskurssi ilmenee 
1  Kilpailukyvyn mittaamisesta ei ole yksimielisyyttä vaan 
mittareista käydään jatkuvaa kiistelyä (ks. Kantola 2010). 
Suomi on esimerkiksi sijoittunut useissa kilpailukykyver-
tailuissa kärkipäähän, mutta samaan aikaan Suomen kil-
pailukykyä on myös epäilty ja mittareiden selitysvoimaa 
kyseenalaistettu (ks. esim. HS 12.6.2014).
2  Diskurssilla tarkoitamme merkitysten, metaforien ja 
puhetapojen järjestelmää, jonka avulla asioita tehdään 
ymmärrettäväksi (Burr 2003, 64). Diskurssi tekee mahdol-
liseksi tarkastella asioita tietystä näkökulmasta, ja samal-
la se rajaa pois toisia näkökulmia. 
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muun muassa psykologisena sanastona ja itsen-
sä kehittämisen, luovuuden ja elämänhallin-
nan velvoitteena. Terapeuttisen diskurssin avul-
la yksilöitä ohjataan parantamaan sekä omaa ja 
läheistensä että lopulta myös koko kansakunnan 
hyvinvointia, terveyttä ja onnellisuutta. 
Terapeuttinen ja uusliberaali sulautuvat yhteen 
yksilön subjektiviteettiin ja sen muovaamiseen 
kohdistuvan vallankäytön kautta.
Toiseksi esitämme, että tämä uusliberaalin 
ja hyvinvointivaltiollisen järkeilyn artikulaatio 
tuottaa uudenlaisen ymmärryksen kansalaisuu-
desta. Hallitusohjelmat kutsuvat esiin kansalais-
subjektin, joka on aktiivinen, rationaalinen, vas-
tuullinen ja taloudellisesti tuottava yksilö, jota 
valmentajavaltio mentoroi, kasvattaa ja kannus-
taa. Tämän vastinparina esiin piirtyy patologi-
nen, syrjäytynyt kansalainen, jota yhtä lailla py-
ritään terapeuttisesti kannustamaan ja kasvatta-
maan, mutta myös tarvittaessa rankaisemaan eri-
laisin sanktioin ja interventioin. Hyvinvointijär-
jestelmä kalibroidaan uudelleen vastaamaan näi-
den erilaisten kansalaissubjektien tarpeisiin. 
Artikkeli rakentuu siten, että esittelemme en-
sin artikkelin teoreettis-metodologisia lähtökoh-
tia ja aineistoa. Tulokset esittelemme kahdessa 
osassa. Ensimmäisessä analyysiluvussa tarkaste-
lemme, miten ymmärrys hyvinvoinnista raken-
tuu hyvinvointivaltiollisen ja uusliberaalin järkei-
lyn artikulaatiossa. Toisessa analyysiluvussa tar-
kastelemme kansalaisuuden määrittelyä. Lopussa 
pohdimme, mitä hallitusohjelmien analyysi voi 
kertoa meille poliittisen hallinnan logiikasta, sen 
muutoksesta ja seurauksista.
Teoreettis-metodologiset lähtökohdat 
ja aineisto
Hyödynnämme hallitusohjelmien teoreettisessa 
ja metodologisessa jäsentämisessä hallinnan ana-
lytiikan tutkimussuuntausta, jossa ollaan kiin-
nostuneita vallankäytön ja tiedon ja vallan kyt-
kösten erittelystä. Jäljitämme artikkelissa poliit-
tisia rationaliteetteja, eli poliittisen järkeilyn tyy-
lejä, jotka määrittävät sen, mitä kulloisessakin 
historiallisessa ja yhteiskunnallisessa kontekstissa 
hallinnasta ja sen harjoittamisesta ajatellaan. Nä-
mä järkeilyn tyylit voidaan hahmottaa diskursii-
visiksi kentiksi, joiden avulla vallankäyttöä, sen 
rajoja, objekteja ja muotoja käsitteellistetään ja 
perustellaan (Rose & Miller 1992, 175).
Hallitusohjelmat avaavat kiinnostavan ikku-
nan hyvinvointia ja kansalaisuutta koskevan po-
liittisen järkeilyn hahmottamiseen, sillä niihin 
kirjataan kunkin hallituksen tavoitteet ja keinot 
niiden saavuttamiseksi, identifioidaan ongelmia 
ja esitetään niihin ratkaisuja sekä nostetaan esiin 
uusia käsitteitä ja poliittisen intervention objek-
teja. Hallitusohjelmat voidaan nähdä biopolitii-
kan välineenä: niiden avulla pyritään muovaa-
maan väestön ominaisuuksia, taitoja ja motivaa-
tioita tiettyjen tavoitteiden mukaisiksi.3 Ne ovat 
myös poliittisen kiistelyn ja kamppailun kenttä. 
Erittelemme empiirisessä analyysissämme hy-
vinvointia koskevaa poliittista järkeilyä kol-
mesta näkökulmasta (vrt. Rose 1996; Rose & 
Miller 1992; Miller & Rose 2008). Ensinnäkin 
analysoimme hallitusohjelmissa ilmeneviä 
problematisointeja. Millaisia hyvinvointiin liit-
tyviä asioita hallitusohjelmissa nostetaan esiin 
ongelmallisina ja huomiota vaativina, ja millaisia 
ratkaisuja näihin ehdotetaan? Toiseksi analysoim-
me niitä moraalisia arvoja, joihin hyvinvointia 
koskevassa argumentoinnissa vedotaan, sekä kä-
sitteitä, joilla hyvinvoinnista puhutaan, ja miten 
näitä käsitteitä jäsennetään yhteen tai erotetaan 
eri aikoina, ja miten niiden avulla legitimoidaan 
ja perustellaan asioita. Kolmanneksi tutkimme, 
millaisia kansalaissubjekteja hallitusohjelmissa 
kutsutaan esiin ja miten kansalaisten valmiuk-
sia ja taipumuksia pyritään muokkaamaan, jotta 
heistä tulisi tietynkaltaisia subjekteja. Analysoi-
malla poliittisen järkeilyn logiikkaa näiden kol-
men näkökulman kautta voidaan päästä käsiksi 
siihen, miten hyvinvointia ja kansalaisuutta kos-
keva ymmärrys on muuttunut. 
Analyysimme eteni konkreettisesti siten, et-
tä jokainen kolmesta tutkijasta tutustui aiem-
paan aihealueen tutkimukseen sekä luki aineis-
toa edellä mainituista kolmesta näkökulmasta 
tehden samalla muistiinpanoja. Tämän jälkeen 
keskustelimme yhdessä tulkinnoistamme sekä ai-
neistosta tunnistamistamme keskeisistä käsitteis-
tä. Näin pyrimme varmentamaan tulkintojemme 
systemaattisuutta ja perusteltavuutta. Seuraavas-
sa vaiheessa kaksi tutkijaa alkoi kirjoittaa ja sy-
ventää analyysia pitäen tasaisin väliajoin kirjoit-
tajapalavereja. Toinen tutkijoista keskittyi analy-
soimaan tiettyjen avainkäsitteiden esiintymisti-
3  Biopolitiikalla viitataan hallintaan, joka kohdistuu yk-
silön ja kansakunnan elämän, hyvinvoinnin ja elinvoiman 
kehittämiseen ja maksimointiin.
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heyksiä aineistossa (ks. taulukko 1)4 ja toinen ar-
vojen ja käsitteiden artikulaatiota. Muutokset kä-
sitteiden esiintymistiheydessä ja käsitteiden käyt-
tötavoissa toimivat meille vihjeinä hallinnan jär-
jen muutoksesta. Tuomme analyysiosiossa argu-
menttiemme tueksi tekstinäytteitä. Niiden avul-
la havainnollistamme tulkintojamme ja avaam-
me niiden perustaa. Tekstinäytteet on valittu si-
ten, että ne edustavat aineistoa mahdollisimman 
kattavasti. Analyysin luotettavuuden lisäämisek-
si suhteutamme tulkintojamme myös aiempaan 
hyvinvointia ja poliittista hallintaa koskevaan 
tutkimukseen.
Aineistomme kattaa seuraavien hallitusten 
ohjelmat: Koivisto II (1979–1982), Sorsa III 
(1982–1983), Sorsa IV (1983–1987), Holke-
ri (1987–1991), Aho (1991–1995), Lipponen I 
(1995–1999), Lipponen II (1999–2003), Jäät-
teenmäki/Vanhanen I (2003–2007)5, Vanhanen 
II/Kiviniemi (2007–2011)6 ja Katainen 2011–
20147. Valitsimme ajanjakson, jossa on muka-
na hallitusohjelmia niin sanotulta julkisen sek-
torin kasvukaudelta 1980-luvulta sekä karsinnan 
aikakaudelta eli 1990-luvulta. Aineiston koko on 
Times New Roman -fontilla (kirjasinkoko 12) 
rivivälillä 1 yhteensä 301 sivua (72 066 sanaa). 
Mukana ei ole hallitusohjelmien liitteitä ja mui-
ta asiakirjoja. Kuviosta 1 nähdään, että hallitus-
ohjelmista on jatkuvasti tullut laajempia ja yksi-
tyiskohtaisempia. 1980-luvun ohjelmat ovat in-
formaatioarvoltaan huomattavasti niukempia ja 
yleisempiä kuin erityisesti 2000-luvun hallitus-
ohjelmat. 
4  Sanoja haettiin tekstinkäsittelyohjelmalla siten, että 
tarpeen mukaan otettiin mukaan taivutusmuoto. Emme 
erikseen esitä suhteellisia lukuja. Vaihtoehtona olisi ol-
lut laskea suhteelliset esiintymismäärät (käsitteen esiin-
tyminen suhteessa koko hallitusohjelman sanamäärään), 
mutta prosenttiosuudet jäävät erittäin pieniksi ja tulkin-
ta on hankalaa.
5  Vanhasen hallituksen ohjelma oli käytännössä sama 
kuin edeltäjänsä Jäätteenmäen. Jäätteenmäen ohjelma 
erosi ainoastaan sillä tavoin, että siinä on luku 3.5 (Vä-
littömät elvytystoimet). Luku on pituudeltaan kuusi riviä. 
Tulososiossa käytämme selvyyden vuoksi termiä ”Vanha-
sen I hallituksen ohjelma”.
6  Kiviniemen hallituksen ohjelma on sama kuin Vanha-
sen toisen hallituksen, lisättynä tietyillä osilla. Tulososios-
sa käytämme termiä ”Vanhasen II hallituksen ohjelma”, 
sisältäen Kiviniemen hallituksen lisäykset.
7  Pääministeri vaihtui kesäkuussa 2014 kokoomuksen 
Jyrki Kataisen jättäessä puolueensa puheenjohtajan teh-
tävät. Emme ota analyysiimme enää niitä lisäyksiä, joita 
hallitusohjelmaan tehtiin tämän jälkeen ns. minihallitus-
neuvotteluissa. 
Kuviossa 2 on eri puolueiden ministerien 
osuus hallituksen kaikista ministereistä. Se osoit-
taa, ettei ajanjaksolla ole löydettävissä minkään 
yhden puolueen selvää ja pitkää ylivaltaa. Aiem-
man tutkimuksen perusteella voidaankin esittää, 
ettei uusliberalististen tai hyvinvointivaltiollisten 
ideoiden taustalla ole yksinomaan tiettyjä poliit-
tisia puolueita, vaikka ensimmäiset ideat julkisen 
sektorin uudistamiseksi tulivatkin poliittisesti oi-
kealta Yhdysvalloissa ja Isossa-Britanniassa (Whi-
tehead & Crawshaw 2014; Niemelä 2008). Myö-
hemmin eri maissa kuitenkin myös vasemmisto-
puolueet ovat olleet hallitusvastuussa ja toteut-
taneet uusliberalistista politiikkaa. Näin on ol-
lut esimerkiksi Ruotsissa, Isossa-Britanniassa – ja 
Suomessa. Poliittista järkeilyä ei voi näin palaut-
taa yksioikoisesti puoluepoliittisiin asetelmiin 
(ks. myös Larner 2000), ja siksi emme käsittele 
erikseen poliittisten voimasuhteiden merkitystä 
ohjelmien sisältöön. Suomen monipuoluejärjes-
telmä myös jo itsessään tuottaa tietynlaista jatku-
vuutta politiikan teossa. Emme myöskään analy-
soi sitä, miten laajempi yhteiskunnallinen tilanne 
on vaikuttanut hallitusohjelmien argumentoin-
nin tyyliin, vaan keskitymme siihen, mitä poliit-
tisessa vastuussa olevat tahot ovat kulloisessakin 
historiallisessa tilanteessa ajatelleet hyvinvoinnis-
ta ja kansalaisuudesta ja miten näitä ajatuksia on 
muotoiltu ja perusteltu. 
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Kuvio 1. Sanamäärät hallitusohjelmissa.
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kai(suus)
Kannus-
(taa)
Kilpai-
luky(ky)
Tehok-
(kuus)
Tuotta-
(vuus)
Hyvin-
voi(nti)
Vas-
tuu
Perus-
palvelu
Tasa-
arvo
Köy-
hyy(s)
Koivisto II 1 - 2 10 - - 1 - 1 -
Sorsa III - - 4 1 - - - - 1 -
Sorsa IV - 1 4 13 - 1 - - 4 -
Holkeri 2 1 1 20 3 1 4 1 4 -
Aho 6 3 9 19 4 1 3 4 - -
Lipponen I 5 9 12 23 3 5 5 3 4 1
Lipponen II 2 14 16 37 5 8 6 5 15 6
Jäätteenmäki/
Vanhanen I 2 14 32 61 15 19 13 16 20 7
Vanhanen II/
Kiviniemi 12 29 38 59 45 52 25 9 16 6
Katainen 21 35 48 146 39 63 64 6 29 17
Koko 
ajanjakso 51 106 166 389 114 150 121 44 94 37
Taulukko 1. Ydinkäsitteiden absoluuttiset havaintomäärät, suluissa sanan perusmuoto.
Kuvio 2. Eri puolueiden ministerien osuus kaikista ministereistä, %.
SDP
Kok
Kesk
SKDL/Vas*
KL/KD
RKP
Vihr*
SMP/PS
Virkamies0
5
10
15
20
25
30
35
40
45
50
1979–
1982
1982–
1983
1983–
1987
1987–
1991
1991–
1995
1995–
1999
1999–
2003
2003–
2007
2007–
2011
2011–
2015
%
* Vasemmistoliitto erosi hallituksesta maaliskuussa 2014 ja vihreät syyskuussa 2014. Samalla puolueet menettivät mi-
nisterien paikkansa. Nämä eivät näy kuviossa. 
Kilpailukyvystä hyvinvointia
Tutkimusajanjaksomme ensimmäisiä hallitusoh-
jelmia (1979–1987) leimaa hyvinvointivaltiolli-
nen järkeilyn tapa, jolle on ominaista järjestel-
mäkeskeinen lähestymistapa, suunnittelu-usko ja 
ajatus valtiosta keskeisenä hyvinvoinnin tuotta-
jana ja säätelijänä. Toki jo 1970-luvun lopussa ja 
1980-luvun alussa julkista sektoria kohtaan esi-
tettiin eri tahoilta voimistuvaa laaja-alaista kri-
tiikkiä esimerkiksi suureksi koettua keskushallin-
toa kohtaan (Niemelä & Saarinen 2012; Yliaska 
2014). Hallitusohjelmissa kritiikki ei kuitenkaan 
vielä näy konkreettisesti. 
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Hyvinvoinnista puhutaan ylipäätään niukas-
ti vuosina 1979–1987 (vrt. Kantola 2006), mi-
kä näkyy myös taulukosta yksi. Myöskään hy-
vinvointivaltiosta ei ole mainintaa. Hyvinvointi-
valtio näyttäytyy ikään kuin itsestäänselvyytenä, 
politiikan teon problematisoimattomana kehyk-
senä.8 Markkinoista, yksilöistä tai kolmannesta 
sektorista ei ohjelmissa puhuta. Sorsan kolman-
nen hallituksen ohjelmassa (1982–1983) maini-
taan ensimmäisen kerran kilpailukyvyn käsite ta-
lous- ja työttömyyspolitiikan yhteydessä, mut-
ta vasta Sorsan neljännen hallituksen ohjelmassa 
(1983–1987), joka sijoittuu talouden laskukau-
teen, kilpailukyky jäsentyy yhteen ensimmäisen 
kerran hyvinvoinnin kanssa: 
Kansantalouden suotuisan kehityksen sekä väestön 
elinolosuhteiden ja hyvinvoinnin kehittämiseksi edis-
tetään uuden teknologian hallittua käyttöönottoa 
maassamme. Tavoitteena on maamme kilpailukyvyn 
turvaamisen lisäksi työllisyyden parantaminen, työn 
inhimillistäminen sekä tuotannon luonnonmukaista-
minen ja omavaraistaminen. (VNK 1983)
Edelleen Sorsan neljännen hallituksen ohjel-
massa korostuu kuitenkin ajatus vahvasta valtios-
ta sosiaalisen oikeudenmukaisuuden takaajana. 
Siinä esimerkiksi todetaan: ”Hallitus pitää huo-
len siitä, että sosiaaliturvan saavutettu yleistaso 
voidaan säilyttää (...). Sosiaali- ja terveyspalve-
luita lisätään edelleen nykyinen kehittämislinja 
säilyttäen.” 
Ensimmäiset signaalit hyvinvointia koskevan 
järkeilyn muutoksesta alkavat näkyä Holkerin 
(1987–1991) hallituksen ohjelmassa (ks. myös 
Alasuutari 1996; Kantola 2006). Hyvinvointi-
valtion idea ongelmallistuu: ”rakennemuutok-
sen” käsitteen avulla ohjelma visioi ”uudenaikais-
ta hyvinvointiyhteiskuntaa”, jossa valtion rinnal-
le hyvinvoinnin tuottajaksi nostetaan ”yksityi-
nen palvelutuotanto ja kuntien vastuun lisäämi-
nen”. 9 Holkerin hallituksen ohjelmassa palvelu-
tuotantoa organisoivaksi periaatteeksi nostetaan 
myös ensimmäisen kerran kansalaisten tarpeet. 
Näin hyvinvointia käsitellään ohjelmassa aiem-
8  Hyvinvointivaltio-termiä käytetään kaikissa hallitusoh-
jelmissa ylipäätään vain kolmessa yhteydessä (VNK 2003; 
VNK 2011).
9  Hyvinvointiyhteiskunta-termi esiintyy hallitusohjel-
missa yhteensä 18 kertaa. Holkerin ja Lipposen molem-
pien hallitusten ohjelmissa termi mainitaan kertaalleen. 
Vanhasen ensimmäisen hallituksen ohjelmassa ja Katai-
sen hallituksen ohjelmissa termi mainitaan viiteen ker-
taan ja Vanhasen toisen hallituksen ohjelmissa yhteen-
sä neljä kertaa.
paa enemmän subjektiivisesti, kansalaisten tar-
peista ja valinnoista käsin:
Julkista hallintoa kehitettäessä pidetään lähtökohtana 
ihmisten tarpeiden mukaista palvelutuotantoa. 
(VNK 1987)
Vahvistetaan kuntia yksikköinä siten, että kuntalais-
ten tarpeet ohjaavat palvelutuotantoa ja hallinnon ke-
hittämistä. 
(VNK 1987)
Uusliberalismille on ominaista hahmottaa hy-
vinvointia ja kansalaisuutta valintojen ja kulutta-
juuden kautta. Holkerin ohjelmassa tämä ajatus 
artikuloidaan ensimmäisen kerran, ja se vahvis-
tuu sittemmin keskeiseksi hyvinvointia ja kansa-
laisuutta jäsentäväksi periaatteeksi tulevissa hal-
litusohjelmissa. Ohjelmissa kirjoitetaan ”palvelu-
jen käyttäjien vaihtoehdoista”, ”asiakasnäkökul-
man edistämisestä”, ”todellisesta valinnanvapau-
desta” ja toimenpiteiden ”räätälöimisestä yksilöl-
listen tarpeiden mukaan”.
Keskeisempään asemaan uusliberalistinen jär-
keily nousee vasta Esko Ahon hallituksen ohjel-
massa (1991–1995) (ks. myös Kantola 2006). 
Siinä artikuloidaan ensimmäistä kertaa selkeä 
siirtymä valtiokeskeisestä markkinavetoiseen 
hallintaan. ”Markkinoiden tehostaminen” ja 
”markkinatalouden toimivuuden parantaminen” 
nähdään ratkaisuina hyvinvointivaltion uudista-
miseen. Uusina käsitteinä sosiaali- ja terveyspal-
veluista puhuttaessa esiin nousevat ”tuottavuus”, 
”tehokkuus” ja ”joustavuus”. Ohjelmaan kirja-
taan tarve parantaa ”perusturvaa”, jolle ”talou-
den tervehdyttämistoimenpiteet” kuitenkin aset-
tavat rajat. Hallitusohjelmassa piirtyy esiin hy-
vinvointivaltiollisen ja uusliberalistisen järkeilyn 
jännitteinen rinnakkaiselo. Sosiaalisen oikeuden-
mukaisuuden, tasa-arvon ja yhdenvertaisuuden 
rinnalle nostetaan tehokkuuden, tuottavuuden ja 
kilpailukyvyn uusliberalistiset arvot. Nämä arvot 
näyttäytyvät ikään kuin eri suuntiin vieviltä voi-
makentiltä, joiden yhteensovittaminen edellyttää 
poliittista ohjausta:
Tehostuvan markkinatalouden vastapainoksi tarvitaan 
toimia ihmisten perusturvallisuuden ja sosiaalisen oi-
keudenmukaisuuden takaamiseksi. 
(VNK 1991)
Palvelujen tason turvaaminen ja kehittäminen edellyt-
tävät, että maksupolitiikkaa uudistetaan ottaen huo-
mioon sosiaalinen oikeudenmukaisuus sekä sosiaali- 
ja terveydenhuollon yhteistyö (…). 
(VNK 1991)
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Koulutuspolitiikan painopisteitä ovat koulutusjärjes-
telmän toiminnan tehostaminen, sisällöllinen uudis-
taminen ja jatkuvan koulutuksen periaatteen toteut-
taminen. Lähtökohtana on yksilön yhdenvertaisten 
mahdollisuuksien turvaaminen (...). 
(VNK 1991)
Myös uusliberalismille ominainen hallinnan 
hajauttaminen tulee Ahon hallituksen ohjelmas-
sa aiempaa selkeämmin julkilausutuksi. Yksilöä 
puhutellaan suoraan ensimmäisen kerran ja kun-
tien ja yksityisen sektorin lisäksi vastuullisiksi hy-
vinvoinnin tuottamisesta nimetään uusia toimi-
joita, kuten ”omais- ja lähimmäistyö” ja ”sosi-
aali- ja terveydenhuoltoalan kansalaisjärjestöt”. 
Kunnat tai valtio eivät näyttäydy enää ensisijas-
sa hyvinvoinnin tuottajina vaan sen järjestäjinä: 
tavoitteena on ”turvata ja säilyttää kuntien vel-
vollisuutena sosiaali- ja terveydenhuollon, kou-
lutuksen ja kulttuurin peruspalveluiden järjestä-
minen joko kunnan omana tai ostopalvelutoi-
mintana”. Valtio luo puitteet palvelujen tuotta-
miselle ja toimii ikään kuin pelisääntöjä valvova-
na tuomarina (vrt. Foucault 2008, 201). Hallin-
nan hajauttamisen keskeisinä perusteluina toi-
mivat valinnanmahdollisuuksien lisääminen ja 
asiakaskeskeisyys. Tämä valtion, kuntien, mark-
kinoiden, yksilön ja kolmannen sektorin vastuu-
ta painottava hallinnoinnin tapa vakiintuu vähi-
tellen kaikkiin tuleviin hallitusohjelmiin. Yksilön 
ja yhteisöjen vastuuta peräänkuulutetaan monin 
eri tavoin, ja 2000-luvulla tähän tarkoitukseen 
lanseerataan ”yhteisöllisyyden” käsite. Yhteisölli-
syys nousee implisiittisenä kritiikkinä ”holhous-
valtiolle”, jossa yksilöiden oma vastuu on hämär-
tynyt:
Tarvitsemme uutta yhteisöllisyyttä. Suomalaisen hy-
vinvointiyhteiskunnan rakentamisessa hallitus haluaa 
selkiyttää oman vastuun, yhteisen vastuun ja yhteis-
kunnan vastuun välistä suhdetta. 
(VNK 2007)
Sosiaaliturva osaltaan vahvistaa yhteisöllisyyttä sekä 
rohkaisee edistämään omaa hyvinvointia ja ottamaan 
vastuuta itsestä ja lähimmäisistä. 
(VNK 2011)
Uusliberalistinen järkeily alkaa jäsentää hy-
vinvointia aiempaa vahvemmin 1990-luvun 
puolivälissä. Lipposen ensimmäisen hallituksen 
(1995–1999) ohjelmassa talouskasvu ja kilpai-
lukyky asettuvat kyseenalaistamattomiksi tavoit-
teiksi. Jo edellinen Ahon hallitus kirjasi ekspli-
siittisesti sitoutumisen hyvinvointivaltiollisiin ar-
voihin, mutta tämä sitoutuminen kirjataan yhä 
kiihtyvällä tiheydellä Lipposen hallituksen oh-
jelmaan. Sittemmin Lipposen toisesta hallituk-
sesta lähtien toistuu sitoumus ”pohjoismaisen 
hyvinvointiyhteiskunnan säilyttämisestä” ja va-
kuutus halusta edistää ”tasa-arvoa” ja ”sosiaalista 
eheyttä”. Esimerkiksi Koiviston toisen hallituk-
sen ja Sorsan kolmannen hallituksen ohjelmis-
sa tasa-arvo mainitaan vain kerran koulutuspal-
velujen yhteydessä, mutta Lipposen toisen halli-
tuksen ohjelmassa termi toistetaan jo 15 kertaa 
(taulukko 1).10 Tämä tapahtuu saamaan aikaan 
kun yhteiskunnassa köyhyys ja tuloerot kasvavat 
ja yhä useampi epäilee, voiko Suomea enää pitää 
riittävän sosiaaliturvan takaavana pohjoismaise-
na hyvinvointivaltiona (Forma & Saarinen 2008, 
167). Köyhyyttä ei mainita lainkaan ennen Lip-
posen ensimmäisen hallituksen ohjelmaa, mutta 
sen sijaan Kataisen hallituksen ohjelmassa köy-
hyys mainitaan jo 17 kertaa (ks. taulukko 1). 
2000-luvun kuluessa markkinalogiikkaa tuo-
daan yhä vahvemmin osaksi hyvinvoinnin mää-
rittelyä ja organisointia (Niemelä & Saarinen 
2012) ja sitä perustellaan erityisesti Suomea uh-
kaavan ”jatkuvan kriisin” diskurssin avulla (Ahl-
qvist & Moisio 2014, 29). Vanhasen toisen halli-
tuksen ja Kataisen hallitusten ohjelmissa perään-
kuulutetaan ”tilaaja-tuottajamallia”, ”edesaute-
taan palvelumarkkinoiden syntyä”, tuetaan ”hoi-
vapalveluyrittäjyyttä”, ”edistetään hyvinvointi-
palvelumarkkinoiden kehittymistä” ja kehite-
tään kuntien kykyä ”hallita palvelumarkkinoita”. 
Vaikka uusliberalistinen järkeily vahvistuu mer-
kittävästi hyvinvoinnin määrittelyssä, kyse ei kui-
tenkaan ole hyvinvointivaltiollisen rationaalitee-
tin yksiselitteisestä korvautumisesta uusliberalis-
tisella, vaan niiden uudenlaisesta artikulaatiosta. 
Kuten politiikkaideoiden ja hallinnan tutkimus 
on tuonut esille, ideat muuttuvat vähittäin (Nie-
melä & Saarinen 2012) eikä poliittinen järkei-
ly järjestäydy totaalisina, lineaarisina ja koko yh-
teiskuntaa luonnehtivina aikakausina, vaan hal-
linta rakentuu monenlaisista järkeilyn tavoista, 
jotka kehkeytyvät toistensa kritiikkinä (Rose & 
al. 2006). Kun vielä Ahon ja Lipposen molem-
pien hallitusten ohjelmissa hyvinvointivaltiolli-
set ja uusliberalistiset arvot näyttäytyvät jännit-
teisessä suhteessa toisiinsa, häivytetään tätä risti-
10  Oikeudenmukaisuus-termin osalta ei ole mahdollis-
ta vetää aivan yhtä selkeää tulkintaa. Termiä kun toistel-
laan erityisesti kahden viimeisen hallituksen ohjelmissa 
(ks. taulukko 1).
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riitaa jatkossa jäsentämällä arvot selvemmin syy-
seuraussuhteeseen toistensa kanssa. Näin hyvin-
vointivaltiolliset arvot nähdään lopputuloksina, 
ikään kuin palkintoina, uusliberalistisesta politii-
kasta. Hyvinvointi ja kilpailukyky esiintyvät hal-
litusohjelmissa usein samassa lauseessa, toisiin-
sa orgaanisesti kiinnittyvinä kategorioina. Tämä 
hyvinvointivaltiollisten ja uusliberalististen arvo-
jen yhteenkietoutuma luonnollistuu hallitusoh-
jelmissa toiston kautta kiteymäksi, kyseenalaista-
mattomaksi totuudeksi:
Pohjoismainen, korkeaan työllisyysasteeseen, kilpai-
lukykyiseen talouteen, tasa-arvoisiin palveluihin sekä 
huolenpitoon perustuva hyvinvointimalli on osoittau-
tunut parhaaksi yhteiskuntajärjestelmäksi (…). Siinä 
yhdistyvät sosiaalinen eheys ja kilpailukyky.
 (VNK 2011)
Hallitus toimii niin, että työn verotus ei vaalikauden 
aikana kiristy. Kansalaisten ostovoiman myönteises-
tä kehityksestä huolehditaan sekä veroratkaisujen että 
perusturvan parannusten avulla. Hallituksen vero- ja 
menolinjaus kannustaa työntekoon ja lisää yhteiskun-
nallista oikeudenmukaisuutta. 
(VNK 2011)
Hallituksen tavoitteena on lisätä suomalaisten hyvin-
vointia parantamalla edellytyksiä työllisyyden tuntu-
valle kohenemiselle ja tuottavuuden kasvun nopeu-
tumiselle. 
(VNK 2007)
Vanhasen toisen hallituksen ohjelmasta  lähti-
en selkeänä viestinä kulkee se, että kilpailukyvyn 
parantaminen on ainoa keino taata hyvinvointi. 
Samalla ei ole yllättävää, että hallitusohjelmat ko-
rostavat myös yhä voimakkaammin tuottavuut-
ta ja tehokkuutta. Erityisesti Kataisen hallituksen 
ohjelma tuo esille toistuvasti tehokkuuden mer-
kitystä. (Taulukko 1.) Kansalaisten hyvinvointi 
ei näyttäydy vuosien 2003–2014 välisissä halli-
tusohjelmissa niinkään arvona ja päämääränä si-
nänsä vaan resurssina kilpailukyvyn parantami-
selle. Kuten Vanhasen toinen hallitusohjelma ki-
teyttää: ”Terveet ja hyvinvoivat ihmiset ovat Suo-
men taloudellisen menestyksen ja kilpailukyvyn 
perusta.”11 
11  Kataisen hallituksen ohjelmassa todetaan myös sa-
malla tapaa, että ”osaavat ja hyvinvoivat ihmiset ovat 
Suomen keskeisin taloudellinen menestystekijä”.
Kansalainen objektista subjektiksi
Tarkastelemme seuraavaksi sitä, millaisia kansa-
laissubjekteja tämä hyvinvointivaltiollisen ja uus-
liberalistisen rationaliteetin artikulaatio kutsuu 
hallitusohjelmissa esiin ja millaista ymmärrys-
tä siinä kansalaisuudesta tuotetaan. Tutkimus-
ajanjaksomme ensimmäisissä hallitusohjelmis-
sa (1979–1987) kansalaiset näyttäytyvät lähin-
nä valtiollisen politiikan objekteina. Kansalaisten 
osallistumisesta ja vastuusta hyvinvoinnin tuotta-
misessa tai kansalaisjärjestöjen ja markkinoiden 
roolista ei keskustella. Sosiaalipolitiikan itseisar-
vona ja päätavoitteena näyttäytyy järjestelmäkes-
keinen kansalaisten auttaminen palvelujärjestel-
män ja tulonsiirtojen kautta. Apu ei ole ehdollis-
ta kansalaisen aktivoitumiselle, itsensä kehittä-
miselle tai talouskasvun kiihdyttämiseen osallis-
tumiselle. Vasta Holkerin hallituksen ohjelmas-
sa kansalaisia puhutellaan ensimmäistä kertaa 
varovaisesti sekä hyvinvointipolitiikan objektei-
na että subjekteina. Holkerin hallitus myös nos-
taa esille ensimmäistä kertaa peruspalvelu-käsit-
teen (taulukko 1). Sen avulla pyritään määritte-
lemään, mitkä ovat ne vähimmäispalvelut, jotka 
kuuluvat kaikille.
Hyvinvointivaltiollisen järkeilyn artikuloitu-
minen uusliberalistisen järkeilyn kanssa muut-
taa olennaisesti ymmärrystä kansalaisuudesta. 
Siinä esiin kutsutaan kansalaissubjektia, joka on 
aktiivinen, vastuullinen ja taloudellisesti tuotta-
va subjekti ja hyvinvointipalveluiden kuluttaja. 
Hän on itseään hallinnoiva ja oman itsenäisyy-
tensä edellytykset tuottava. Hän osallistuu kan-
sakunnan kilpailukyvyn luomiseen palkkatyön 
ja yrittämisen kautta ja auttaa näin ylläpitämään 
peruspalveluja niille, jotka eivät yrityksistä huoli-
matta kykene muuntautumaan itsestään huoleh-
tiviksi kansalaisiksi. ”Omatoimisuus” ja ”osallis-
tuminen” mainitaan toistuvasti hallitusohjelmis-
sa tämän kansalaissubjektin määreinä. Laman jäl-
keen, työttömyyden jäädessä aiempaa korkeam-
malle tasolle, työn keskeisyys hyvinvoinnille ja 
kansalaisuudelle muotoillaan hallitusohjelmissa 
monessa kohtaa:
Hallitus korostaa työn ensisijaisuutta. (…) Työn vas-
taanottaminen on aina taloudellisesti kannattavaa. 
(VNK 1999) 
Hyvinvointi syntyy työstä. 
(VNK 2011)
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Työ on parasta sosiaaliturvaa. 
(VNK 2011)
Suomalainen yhteiskunta perustuu ahkeruudelle, työn 
ja yrittäjyyden kunnioittamiselle, tasa-arvolle, yhteis-
vastuulle sekä toisistamme välittämiselle. 
(VNK 2011) 
Palkkatyön painottaminen täysvaltaisen kan-
salaisuuden ja kansallisen kuulumisen keskeise-
nä kriteerinä ei toki ole mitenkään uusi ilmiö, 
vaan pohjoismaisen hyvinvointivaltion historia 
on palkkatyöyhteiskunnan normalisoinnin his-
toriaa. Hyvinvointivaltiossa palkkatyöllä on ol-
lut keskeinen merkitys paitsi riippumattomuu-
den lähteenä myös ennen kaikkea moraalise-
na normina ja velvollisuutena. (Kettunen 2008, 
156–159.) Uusliberalistinen järkeily tuo kuiten-
kin uusia merkityksiä tähän uskoon työn kas-
vattavaan ja järjestystä ylläpitävään voimaan si-
ten, että palkkatyön ulkopuolelle jättäytymistä 
ja mahdollisuutta kieltäytyä työvoiman myymi-
sestä on pyritty aktiivisesti rajoittamaan (Hvin-
den & Johansson 2007). 1990-luvun puolivälistä 
eli Lipposen ensimmäisen hallituksen ohjelmas-
ta lähtien korostuu myös kansalaisten kannusta-
misen tärkeys. Vielä Ahon hallituksen ohjelmas-
sa kannustavuus tulee esille varsin niukasti (tau-
lukko 1), mutta vuosien 1995–2011 hallitusten 
ohjelmissa kannustamisesta tulee avainkäsite, jo-
ta toistellaan mitä erilaisimmissa yhteyksissä. Ka-
taisen hallituksen ohjelmassa se toistuu jo 35 ker-
taa siinä missä Lipposen ensimmäisen hallituk-
sen ohjelmassa se esiintyy vain 9 kertaa. Kannus-
tavuus laajenee kattamaan työn lisäksi myös eri-
tyisesti terveyskäyttäytymisen:
Kansalaisia omiin ponnisteluihin ja yrittämiseen kan-
nustava hyvinvointi turvataan myös ansiotulojen vero-
tusta keventämällä. 
(VNK 1999) 
Työttömien työnhakuaktiivisuutta on kannustettava.
 (VNK 2003)
Sosiaaliturvauudistuksen tavoitteena on työn kannus-
tavuuden parantaminen, köyhyyden vähentäminen se-
kä riittävän perusturvan tason turvaaminen kaikissa
elämäntilanteissa. 
(VNK 2007)
Kansalaisia kannustetaan vastuulliseen terveyskäyttäy-
tymiseen.
 (VNK 2011)
Jatkuva kannustamisen korostaminen piirtää 
varsin pessimistisen kuvan kansalaisista. Laman 
jälkeisissä ohjelmissa kansalaiset hahmotetaan 
lähtökohtaisesti passiivisiksi – miksipä muuten 
hallitusohjelmissa toisteltaisiin itsestäänselvyyt-
tä työn tekemisen tärkeydestä, johon modernit 
yhteiskunnat ovat nojautuneet läpi historiansa.12 
Lääkkeitä tähän ”passiivisuushuoleen” haetaan 
yksilönvastuun kasvattamisesta. Vastuuta koros-
tetaan erityisesti Kataisen hallituksen ohjelmassa 
(taulukko 1). Työttömyys näyttäytyy ensi sijassa 
kansalaisten riittämättömästä aktiivisuudesta ei-
kä esimerkiksi taloudellisista rakenteista ja suh-
danteista johtuvaksi. Toisaalta kansalaiset mielle-
tään myös rationaalisiksi omaa hyötyä laskelmoi-
viksi subjekteiksi, jotka kyllä tarttuvat työhön, 
jos heitä kannustetaan erilaisin oikein mitoite-
tuin ja ajoitetuin kannustimin. Valtiolle kirjoite-
taan tässä kaksi subjektiasemaa. Yhtäältä se näyt-
täytyy valistavana ja kasvattavana vanhempana, 
joka kamppailee saadakseen uppiniskaiset kansa-
laiset toimimaan omaksi ja valtion parhaaksi (vrt. 
myös Kantola 2002, 157–159). Toisaalta se hah-
mottuu terapeuttisena valmentajana, eräänlai-
sena aktivoivana ja kannustavana hyvinvoinnin 
konsulttina. Vaikka kansalaiset siis yhtäältä näh-
dään passiivisina ja paternalistista ohjausta tarvit-
sevina, leimaa hallitusohjelmia toisaalta myös lo-
puton optimistinen usko kansalaisten taipumus-
ten, motivaatioiden ja kykyjen muovattavuuteen 
poliittisin keinoin. 
Hyvinvointia ja kansalaisuutta jäsennetään 
erityisesti Lipposen toisen hallituksen ohjelmas-
ta lähtien myös terapeuttisen diskurssin kautta. 
Terapeuttisesta diskurssista on tullut länsimais-
sa vaikutusvaltainen tapa tehdä ymmärrettäväk-
si kokemusta, minuutta ja sosiaalista todellisuut-
ta (Rose 1998; Furedi 2004; Illouz 2008). Se il-
menee psykologisena sanastona, tunteiden kes-
keisyytenä ihmisen olemuksen määrittelyssä se-
kä pyrkimyksenä ihmisten persoonan ja käytök-
sen muokkaamiseen psykologisen tiedon ja tek-
niikoiden avulla. Terapeuttinen diskurssi tarjoaa 
hallinnan välineeksi itsensä tulkinnan, arvioimi-
sen ja käytöksen korjaamisen tekniikoita ja näin 
olemassaolosta tulee psykologisesti ymmärrettyä 
ja itsehallinnasta vapauden ja valinnan asia (Ro-
se 1998, 79).
Hallitusohjelmissa tämä terapeuttinen diskurs-
12  Työn korostamisen taustalla voidaan toki nähdä osin 
olevan myös työttömyyden vakiintuminen 1990-luvun la-
man jälkeen korkeammalle tasolle kuin aiemmin. 
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si tulee esille esimerkiksi pyrkimyksessä ”jokai-
sen oppilaan hyvän minäkuvan muodostumi-
sen edistämiseen” (Lipponen II), sitoutumises-
sa ”edistämään luovuutta, erilaista lahjakkuut-
ta ja innovatiivisuutta” ja luomalla ”luovuuteen 
kannustavaa ilmapiiriä, työhyvinvointia ja toi-
mivia työmarkkinoita” ”kansallisina menestys-
tekijöinä” (Vanhanen II) sekä halussa vahvistaa 
”kykyä ns. sisäiseen yrittäjyyteen”, jolla tarkoite-
taan ”kannustimia vastuunottoon, tuloksellisuu-
teen ja omatoimisuuteen” (Katainen). Hallinnan 
järjen keskiössä on nimenomaan yksilön subjek-
tiviteetti: taitojen, taipumusten ja motivaation 
työstäminen hallinnan tavoitteisiin. Tälle hallin-
tapyrkimykselle terapeuttinen diskurssi tarjoaa 
sekä käsitteistön että tekniikat. Terapeuttinen ja 
uusliberaali kiertyvät yhteen siten, että molem-
mat kohdentavat katseensa yksilön itsesuhteen 
hallintaan. Kyse ei ole siitä, että terapeuttinen 
tieto ja käytännöt olisivat itsessään uusliberaale-
ja, vaan siitä, että ne voidaan luontevasti yhdistää 
tukemaan uusliberaalia hallintaa, joka tavoitte-
lee yhteiskunnan muuttamista yksilöiden itseen-
sä kohdistaman eettisen työn kautta (vrt. Matza 
2008). Yksilön psyykkisen maailman työstämi-
nen näyttäytyy siis keinona sekä yksilölliseen et-
tä yhteiskunnalliseen muutokseen. Hallitusohjel-
mien esiin kutsuma kansalainen on jatkuvasti tai-
tojaan, tietojaan ja itseään kehittävä yksilö, joka 
aktiivisesti tarkkailee ja muokkaa itseään ja käy-
töstään. Näin kansalaisista tulee sekä terapeut-
tisen intervention objekteja että subjekteja, joi-
den tulee muokata itseään tullakseen terveeksi ja 
elinvoimaiseksi kilpailukyvyn subjektiksi. Valai-
seva esimerkki terapeuttisesta järkeilystä hallitus-
ohjelmissa on myös se, miten hyvinvointi Lippo-
sen ensimmäisen hallituksen kaudelta eteenpäin 
määrittyy kysymykseksi elämänhallinnasta:
Ennaltaehkäisevä sosiaali- ja terveyspolitiikka on tär-
keä yksilön elämänhallinnan ja omatoimisuuden nä-
kökulmasta sekä taloudellisista syistä. 
(VNK 1995)
Hallituksen sosiaalipolitiikan lähtökohtana on poh-
joismaisen hyvinvointiyhteiskunnan säilyttäminen. 
Tavoitteena on kehittyvä yhteiskunta, joka takaa kai-
kille mahdollisuuden oman elämänsä hallintaan ja ak-
tiiviseen osallistumiseen. 
(VNK 1999)
Sosiaaliset ongelmat tulevat ymmärretyiksi 
ensisijaisesti ”ongelmaryhmien” kyvyttömyyte-
nä hallita elämää. Lipposen toisessa hallitusoh-
jelmassa todetaan, että elämänhallintakykyä py-
ritään kehittämään ”räätälöityjen tukitoimien 
avulla”, joiden on muodostettava ”kannustava 
kokonaisuus”. Ongelmaryhmiäkin pyritään siis 
ensin kannustamaan: heidän kapasiteettiaan tul-
la autonomiseksi subjektiksi pyritään tukemaan, 
mutta mikäli se ei auta, erilaisten tukitoimien 
ja tarvittaessa kurittavien toimenpiteiden kaut-
ta puututaan niiden asemaan, jotka eivät ”kyke-
ne vastaamaan omasta toimeentulostaan”. Val-
tiolle kirjoitetaan siten interventionistinen posi-
tio suhteessa niihin kansalaisiin, jotka eivät halua 
tai pysty asettumaan kasvatettavaksi ja mentoroi-
tavaksi ja tätä kautta tuottamaan oman itsenäi-
syytensä edellytyksiä. Valtion vääjäämättä rajalli-
set resurssit kanavoidaan tälle ryhmälle. Olennai-
semmaksi nousee rakenteellisten eriarvoisuuksi-
en syiden poistamisen sijaan yksilöllinen kyky 
selvitä niiden aiheuttamista seurauksista. 
Erityisesti Lipposen toisen hallituksen ohjel-
masta lähtien kansalaiset jaetaan kahteen katego-
riaan: yhtäällä ovat tuottavat, aktiiviset, rationaa-
liset ja vastuulliset kansalaiset ja toisaalla ongel-
makansalaiset. Sosiaalipoliittista välineistöä pyri-
tään säätämään uudelleen tämän logiikan mukai-
sesti niin, että kansalaisia kaikin tavoin ”kannus-
tetaan” itsellisyyteen ja välttämään julkisen sek-
torin kuormittamista, ja ”peruspalvelut” varataan 
tosiasiallisesti niille, jotka eivät pysty täyttämään 
itsenäisen ja taloudellisesti tuottavan kansalaisen 
normia. 
Johtopäätökset 
Pekka Kuusen 60-luvun sosiaalipolitiikka (1961) 
on yksi eniten suomalaisen julkisen sektorin ja 
hyvinvointivaltion kehitykseen vaikuttaneis-
ta teoksista. Sen käänteentekevä ajatus oli, et-
tä sosiaalipolitiikalla ja nimenomaan tulonsiir-
roilla on myönteisiä vaikutuksia taloudelliseen 
kasvuun. Toisin sanoen sosiaalipolitiikasta voi-
daan valjastaa talouskasvun ja elintason lisäämi-
sen veturi. Tästä näkökulmasta hallitusohjelmi-
en tavoitteet eivät ole juuri muuttuneet: talous-
kasvu, kansalaisuus ja hyvinvointi kulkevat yhä 
käsi kädessä. Olennaista on ollut muutos siinä, 
missä kontekstissa hyvinvointi määritellään. Kun 
vielä 1980-luvulla talouskasvun ajateltiin olevan 
olennaista kansalaisten hyvinvoinnin parantami-
seksi, on tilanne asteittain 1990-luvun puolivä-
listä lähtien kääntynyt päinvastaiseksi. Voidaan 
esittää, että hallitusohjelmat haluavat valtion kil-
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pailukyvyn olevan mahdollisimman hyvä, ja sik-
si tarvitaan hyvinvoivia kansalaisia. Hyvinvointi-
valtion käsite saa uuden muodon: keskeisintä on 
valtion hyvinvointi.   
Hyvinvointivaltioon liittyvät ajatusmallit 
muuttuvat tavallisesti vähitellen (Niemelä & Saa-
rinen 2012). Kilpailukyky ja sen parantaminen 
nousi merkittäväksi tavoitteeksi Lipposen en-
simmäisestä ohjelmasta lähtien. Kuitenkin vas-
ta Vanhasen toisen hallituksen ohjelman myö-
tä siitä muotoutui kaiken läpäisevä tavoite. Sii-
tä on tullut suomalaisen politiikan hegemoninen 
käsite, jonka kautta eri poliittiset toimijat mää-
rittelevät tavoitteitaan (Kananen 2008; Kanto-
la 2010). Hallitusohjelmissa hyvinvointivaltiol-
linen rationaliteetti kietoutuu yhteen uuslibera-
listisen kilpailukykyä painottavan rationaliteetin 
kanssa. Koska nämä rationaliteetit ovat monin 
tavoin ristiriitaisessa suhteessa toistensa kanssa, 
on tätä ristiriitaa pyritty ratkaisemaan kytkemäl-
lä hyvinvointivaltiolliset arvot syy-seuraussuh-
teeseen uusliberaalien arvojen kanssa: talouskas-
vu ja kilpailukyky esitetään edellytyksinä sosiaa-
liselle oikeudenmukaisuudelle, universalismille ja 
solidaarisuudelle. Kamppailu pohjoismaisen hy-
vinvointirationaaliteetin ja uusliberalismin välil-
lä näkyy siinä, kuinka 1990-luvulta lähtien kes-
keisenä moraalisena aspektina hallitusohjelmis-
sa kulkee pyrkimys kaventaa eriarvoisuuksia ja 
edistää sosiaalista oikeudenmukaisuutta, ja tätä 
tavoitetta koetetaan sovitella yhteen markkina-
vetoisen politikan kanssa. Universalismi ja soli-
daarisuus näkyvät kirjauksissa ”peruspalveluiden 
takaamisesta kaikille”, mutta jos katsomme tar-
kemmin hallitusohjelmien tapaa positioida sub-
jekteja, tulee selväksi, että ideaalikansalaisen tulee 
selvitä omin voimin mahdollisimman pitkälle, 
jotta niukkojen resurssien peruspalvelut voidaan 
kohdentaa yhä paremmin niille, jotka eivät pysty 
tai halua muuntua riippumattomiksi subjekteik-
si. Hallitusohjelmissa hyvinvoivia kansalaisia ei 
nähdä arvona sinänsä, vaan resurssina kansakun-
nan taloudelliseen menestykseen, ja vastaavasti 
eriarvoisuus näyttäytyy inhimillisen tragedian si-
jaan ensisijaisesti uhkana yhteiskunnan taloudel-
liselle menestykselle. 
Hyvinvointi näyttäytyy lamanjälkeisissä halli-
tusohjelmissa jonakin, joka on ansaittava osal-
listumalla kansalliseen kilpailukykyprojektiin ja 
josta jokainen on viime kädessä itse vastuussa. 
Yksilön ja erilaisten yhteisöjen vastuun kasvat-
taminen argumentoidaan keinona säilyttää hy-
vinvointivaltio, mutta paradoksaalista kyllä, ta-
voitteena on, että kaikki tarvitsisivat sitä mah-
dollisimman vähän. Vastuullisen kansalaissub-
jektin tehtäväksi tulee ylläpitää ”peruspalvelu-
yhteiskuntaa” niille, jotka eivät pysty huolehti-
maan itsestään. Tämä voidaan nähdä uutena uus-
liberalistisena tulkintana universalismista. Hal-
litusohjelmissa toistuva universalismin moraali-
nen arvo muuntautuu eräänlaiseksi minimiuni-
versalismiksi. Tämä tulee esille esimerkiksi Van-
hasen toisen hallituksen ohjelmassa, jossa pyri-
tään ”vahvistamaan perusturvaa” mutta niin, että 
”yhteiskunnan sosiaalisia tukia ja palveluita pitää 
kohdentaa huolenpitoa eniten tarvitseville”. Hy-
vinvointiyhteiskunnan tehtäväksi tulee ennalta-
ehkäisy ja heikompiosaisten kannustaminen ja 
kasvattaminen.
Uusliberaali järkeily artikuloituu hallitusoh-
jelmissa myös terapeuttisen diskurssin kanssa. 
Autonominen ja itsestään huolehtiva kansalai-
nen, jota suomalaiset hallitusohjelmat enenevis-
sä määrin vuodesta 1999 lähtien peräänkuulutta-
vat, muistuttaa paljon elämäntaitokirjallisuuden 
valtavirran markkinoimia käsityksiä. Molemmis-
sa puhutellaan subjektia, joka kehittää itseään, 
taitojaan ja luovuuttaan ja joka tarvitsee tukea 
mahdollisimman vähän (Blackman 2004; Hoch-
schild 1994; Salmenniemi & Adamson 2014). 
Terapeuttinen argumentaatio on vallannut alaa 
laajemminkin viimeaikaisessa poliittisessa kes-
kustelussa. Esimerkiksi pääministeri Jyrki Katai-
nen korosti vuoden 2014 tammikuun ”selkäran-
kaseminaarissa”, että ilmapiiri on Suomessa ”ne-
gatiivinen”, mikä johtaa Suomen lamaannuksen 
tilaan. Sitran selvitys valtion konsernijohdos-
ta puolestaan toteaa, että ”valtiokonsernin tulee 
kyetä tarjoamaan palveluksessaan olevalle henki-
löstölle korkealaatuisia johtamispalveluita, mah-
dollisuuksia kasvuun ja itsensä toteuttamiseen. 
Johtamistyön suurena haasteena on luoda edel-
lytykset sekä aikaansaavalle että onnelliselle val-
tiokonsernille.” (Määttä 2010, 58; ks. myös Ahl-
qvist & Moisio 2013, 41). Edelleen Pekka Hima-
sen ja Manuel Castellsin tutkimusryhmän raportti 
Kestävän kasvun malli (2013) toteaa, että ”suoma-
laisen hyvinvointiyhteiskunnan haasteena ei ole 
vain sen rakenteellinen kestävyysvaje ja uudista-
minen. Hyvinvointiyhteiskunnan haaste on myös 
sen henkinen kestävyysvaje ja uudistaminen. (…) 
Suomi tarvitsee tulevaisuuden haasteisiin vastaa-
miseksi yhdessä onnistumisen kulttuuria.” 
Erityisesti vuodesta 2003 lähtien hallitusoh-
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jelmat kutsuvat yksilöitä kantamaan enemmän 
vastuuta hyvinvoinnistaan yhteisöllisyyden ja 
välittämisen käsitteisiin vedoten. Samalla valtio 
ei näyttäydy enää vain resurssien jakajana vaan 
myös henkisenä valmentajana, jonka tehtävä-
nä on ”kannustaa” kansalaisia. Tämä muistuttaa 
”myötätuntoista konservatismia”, jonka ytimes-
sä on pyrkimys auttaa ihmisiä kehittämään elä-
määnsä itse ilman valtiorakenteiden tukea. Vas-
tuullisuuteen liittyy myös valinnanvapauden ko-
rostaminen. Vastuullinen kansalainen tekee vas-
tuullisia ja hyviä valintoja, joihin valtio on kan-
nustanut – ja näin ollen huonot valinnat juon-
tuvat vastuuttomien ihmisten haluttomuudesta 
valita oikein. Siinä missä pohjoismaisessa hyvin-
vointimallissa on Raija Julkusen (2006) mukaan 
perinteisesti haluttu puuttua ensi sijassa kansa-
laisten elämäntilanteisiin, korostuu hallitusohjel-
missa 1990-luvun puolivälistä lähtien pyrkimys 
hallinnoida entistä vahvemmin nimenomaan 
kansalaisten subjektiviteetin muovaamisen kaut-
ta. Aiemman tutkimuksen perusteella Suomes-
sa onkin artikuloitu Tanskaa ja Ruotsia vahvem-
min huoli niin sanotusta vapaamatkustusongel-
masta ja pyrkimys kansalaisten persoonan ja käy-
töksen ohjaamiseen ja sanktioimiseen (Kananen 
2014). Näin ollen Margaret Thatcherin ajatus 
”sielujen muuttamisesta” uusliberalistisen poli-
tiikan tärkeimpänä tehtävänä löytää kaikupoh-
jaa myös Suomesta.
Saapunut 11.6.2014 
Hyväksytty 11.11.2014
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ENGLISH SUMMARY
Arttu Saarinen & Suvi Salmenniemi & Harri 
Keränen: From welfare state to welfare of the state. 
Welfare and citizenship in Finnish political discourse 
(Hyvinvointivaltiosta hyvinvoivaan valtioon. 
Hyvinvointi ja kansalaisuus suomalaisessa poliittisessa 
diskurssissa.)
This article discusses how the understanding 
of welfare has changed in Finnish government 
programmes in 1979-2004, and how these changes 
have altered the relationship between the state and the 
citizenry as well as the rights and obligations attached 
to citizenship.
According to our results, the most significant 
change has occurred in the context in which welfare 
is defined. While in the 1980s it was still thought 
that economic growth was essential to improving the 
welfare of citizens, by the 2000s this thinking had been 
completely reversed. With only slight exaggeration, it 
can be argued that the Government’s main concern is 
to have as competitive a national economy as possible, 
and to this end it needs citizens with high levels of 
welfare. This gives a whole new shape to the concept 
of the welfare state: what matters now is the welfare of 
the state. In government programmes, the rationale of 
the social democratic welfare state is interwoven with 
a neo-liberal emphasis on competitiveness. Since these 
two rationales are in many ways contradictory, the 
discrepancy is addressed by seeking to marry welfare 
state values with neo-liberal values: economic growth 
and competitiveness are presented as requirements for 
social justice, universalism, and solidarity.
The contest between the Nordic welfare state 
rationale and neo-liberalism is reflected in the moral 
justifications put forward in government programmes 
since the early 1990s: one of the key aims of these 
programmes has been to reduce inequalities and to 
promote social justice, and to reconcile this aim with 
market-driven policies. At the same time, there is a 
ever stronger tendency towards governance based 
on shaping citizens’ subjectivity. In government 
programmes, citizens are viewed, on the one hand, 
as passive subjects in need of paternalistic guidance. 
On the other hand, government programmes convey 
a boundless optimism that citizens’ tendencies, 
motivations, and abilities can be shaped by political 
means.
Keywords: neo-liberalism, welfare state, 
competitiveness, welfare, citizen.
